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1. Introduction: naviguer sur la mer démocratique

De l'équilibre démocratique et comment l'assurer

Je voudrais aborder le theme de cette conférence selon une perspective qui met en relief les
conditions dans lesquelles I'ombudsman existe et évoluz. Cette perspeciive, c'est celle de
I'équilibre démocratique.

L'équilibre en tant que tel, c'est ['égalité entre des forces plus ou moins opposées qui agissent
simultanémeant 3 un méme niveau.

L'équilibre démocratique, c'est I'égalité des forces politiques actives en présence. Et our qu'il
q ' : g otees pol - Elpourq

y ait pluralite de forces, il faut que le pouvoir soit divisé et que chacuna des parties interagisse

avec les autres.

L'équilibre démocratique n'est pas statique, il est dynamique. 1| est traversé de courants et de
contre-courants au gré desquels naviguent tout 4 la fois les fréles esquifs des citoyens et les
imposants cargos gouvernementaux.

L’enjeu auquel il faut faire face est cetui d'assurer le maintien de I'équilibre démocratique
dans cette mer mouvementée. Il faut apprendre d naviguer entre les récifs, 4 travers les
inoffensifs remous comme dans les violentes tempétes. Et surtout, 1l faut sassurer que les
petits esquifs des citoyens se maintiennent a flot.

C'est Montesquieu, écrivain et philosophe, qui a, dés le XVIIE sigcle, établi que dans un
régime politique, la principale garantie institutionnelle de I'équilibre dé¢mocratique est Ia
séparation des pouvoirs politiques, chacun de ces pouvolrs étant exercé par des instances a la
fois diftérentes et indépendantes.

Il 'y a d'abord le pouvoir législaiif, dont le rdle est de Jégiférer, ainsi que d'assurer la
surveillance du pouvoir exéeutif. Il y a aussi lz pouvoir cxéecutif, qui cst chargé d'assurer
I'application des lois adoptées par le égislateur. Il y a enfin le pouvoir judiciaire, qui établit la
mesure du respect des lois et détermine les sanctions approprices.

Dong, la séparation des pouvoirs scinde Ia loi en trois phases indissociables I'une de Jautre:

adoption de la loi par le législatzur, application de la loi par le gouvernement et sanction du

non-respect de la loi par le juge. Ces trois phases sont interdépendantes, mais c'est sur leur
- autonomiz les unes par rapport aux autres qui garantit de la présence d'unz démocratic.

Stparer les pouvoirs n'est pas sculement quiun cxercice de style, c'est un aspect structure]
essentizl du régime démocratique.

Plus encore: non seulement les pouvoirs doivent-ils étre séparés, mais ils doivent constituer

. des contrepoids les uns pour les autres. Pourquoi? Parce que pour assurer un véritable

o équilibre démocratique, structurel, chacun des pouvoirs doil veiller & ce quiaucun des deux

- autres ne devienne trop prédominant. L'équilibre que je viens de vous décrire est siirement
une image id2ale de la mer démocratique, mais ce n'est pas une utopie.
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Enfin, pour assumer son rble de contrepoids, chaque pouvoir dispose de mécanismes qui lui
sont propres. Il existe plusieurs de ces mécanismes (voir Annexe), mais awjourd’hui, j'aimerais
vous entretenir d'un de ces mécanismes en particulier, des raisons de son existence, de son
role, de son fonctionnement, de ses caractéristiques et des différentes formes sous lesquelles il
se manifeste. Ce mécanisme, vous l'avez deving, ¢'est 'ombudsman.

11, La mission de I'ombudsman en démocratie; rétablir sans contrainte
le rapport des forces

A. L'Administration, le citoyen et Pombudsman
«L’administration s’étend, elle occupe le terrain qu'on lui laisse ; elle
produit les fruits qui lui sont propres, comme un arbre, sans demander si on

en a besoin.» Alain. 1926. Le citoyen contre les pouvoirs. Pazis: Edition du
Sagittaire, p. 142,

1. CREER ET MAINTENIR L'EQUILIBRE DEMOCRATIQUE

Depuis longtemps, les activités de 'Administration infiltrent presque tous les aspects de nos
~ vies. Education, santé, environnement, justice; les programmes et services gouvernementaux
-sont partout, Et pour les entreprises, les associations caritatives, les citoyens et les groupes de
défense des droits, ces intrusions ne sont pas toujours les bienvenues ou justifi¢es. Il n'est
élonc pas surprenant que ces derniers ajent parfois des démélés avec le gouvermnement. Mais
%% 4rop souvent, dépassé par l'impressionnante taille de la machme étatique ou d'autres facteurs

- dissuasifs, le citoyen baisse les bras et renonce  exercer ou & protéger ses droits.

Pourtant, dans les régimes démocratiques, les lois adoptées par les parlementaires visent a
réguler les activités de la société et, surtout, & soutenir les citoyens. Mais comment cette
‘mission pourrait-elle &tre accomplie si l'objectif de la loi n'est pas respecté dans son
-~ application par I'Administration gouvernementale? Bien plus, comme les lois et les réformes
' sont, la plupart du temps, de initiative du pouvoir exécutif, la loi peut se trouver détounée
dans son application par ce méme pouvoir, assisté d2 son Administration. Enfin, comment
déterriner que l'application des lois ne correspond pas 4 a la mission particulsere qui leur a été
confiée si les citoyens ne peuvent s'exprimer ou avoir recours a des mécaunismes de controle
de 'Administration? '

- De leur c6té, les citoyens ne sont pas nécessairement silencieux, mais ils manquant trop
- fréquemment de ressources pour faire valoir leurs droits auprés de 1'Administration
‘gouvernementale. Trop souvent, dans la réalité quotidienne, les revendications envers
I'Administration s'épuisent a force d'absence de réponse, puis a force de manque dz ressources
© pour les maintenir suffisamment longtemps et, finalement, faute de ressources pour les
ooy formuler. A ce titre, I'ombudsman a été congu comme taz soupape démocratique: il offre un
-7 recours au citoyen prétd renoncer A 1’exercice de ses droits. Dans nos démocraties modemes,
le droit de faire revoir une décision par une institution neutre et impartiale est un droit
multidimensionnel fondamental: il inclut la reconnaissance que P'administré a fe droit de
‘contester un acte de I’ Administration qui le concerne, d’obtenir une révision de cet acte par
une entité indépendante qui n'a pas participé & la décision et le droit d’obtenir de ceite entité
\n «jugement» sur i'acte reproché.
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Pour les institutions d'ombudsman qui sont dérivé
Québec, c'est pour que le Parlement joue pl
gouvernement qu'il s'est doté de mécanismes cr
fonction de surveillance et de contrdle de l'exe
parlementaire exerce donc son mandat par délé
pouvoir législatif aupres du gouvernement.

2. L'OMBUDSMAN N'EST PAS UN SUBSTI

Dans les pays en voie de création d'un ombuc

quil ne devrait pas y avoir deux adminis

Pourtant, l'ombudsman ne se substitue en aw

ne remplace pas les décideurs gouvernemern

pouvoir moral, si influant puisse-t-il &ire «

exécutif. La mission de l'ombudsman est de suverveiu..

lois et, & 'occasion, de se prononcer sur la validité ou la ralsonua...

ou administrative. Lorsqu'il le juge approprié, 'ombudsman recommanac ...

plus, il rend réguliérement compte de la situation au pouvoir législatif dont u

représentant. En somme, l'ombudsman sert de catalyseur d'équilibre dans les rapports entre
- I'Administration et les administrés. J

B. Les pouvoirs et les outils de lombudsman dans son réle de gardien de
Cl'équilibre
Régle générale, I'institution de Pombudsman a pour mission de prévenir ou de corriger les
mjustlces dans la mise en ceuvre ou dans la substance des lois. A cette fin, les lois lui donnent
"I'autorité de recevoir les plaintes des citoyens et de faire des interventions de sa propre
initiative (autosaisine). Les lois le dotent d’un pouvoir d’instruction ou d’enquéte pour lui
‘permettre de détecter la vérité. Une fois I'instruction terminée, il peut conclure au bien-fondé
. de la réclamation ou en disposer autrement en donnant raison a PAdministration. Si la
- réclamation est fondée, l'ombudsman peut recommander des correctifs qu'il estime

<. . raisonnables. =

~.Si.la recommandation de 'ombudsman n’est pas suivie dans un délai raisonnable ou sans que

Iadmmlstmteur ou le ministre ne fournisse d’explication satisfaisante, I’ombudsman peut

" exercer divers recours: (a) appel & I’opinion publique, {b) rapport spécial au Parlement ou (c)
] -demande de reconsidération de la position de I’Administration ou, dans certains cas, du
* “ministre par le Conseil des ministres.

- Lorsque les injustices sont récurrentes (répétitives), Pombudsman peut enlreprendre une
" enquéte «systémiquen, afin de corriger la source de ces injustices, et it peut proposer des
réformes législatives, réglementaires ou administratives

Par ailleurs, ["'ombudsman peut également, s’il juge qu’il existe un recours juridique adéquat
susceptible de coiriger la situation dans un délai acceptable, référer le citoyen aux instances
juridictionnelles appropriées. Non seulernent 'ombudsman ne se substitue pas a
I’ Administration, mais encore il évite de dédoubler les recours existants, s’il considere qu’ils
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sont efficaces pour résoudre le différend. Ceci est particuliérement vrai dans les régimes ot il
existe une juridiction administrative.

Avant d’aller plus loin, je voudrais vous illustrer par des chiftres les activités de I'institution
du Protecteur du citoyen du Québec, créée en 1968, Aujourd’hui, soit 32 ans plus tard, le
Protecteur du citoyen regoit, en moyenne, plus de 26 009 réclamations par année. Pour
réaliser son mandat, il dispose de pres de 100 employés, il fonctionne avec un budget de
I’ordre de six millions de dollars canadiens, if instruit plus de 10 000 affaires par année et ses
recommandations sont suivies par I’exécutif dans une proportion de 91 4 95% des cas, selon

les années.
IT1. Des caractéristiques essentielles a 'efficacité de I'ombudsman

Pour jouer son véritable réle, 'ombudsman se doit d'étre efficace et, & ce titre, Il doit revétir
quelques caractéristiques essentielles, telles son indépendance et son accessibilité.

A. L’indépendance

- On dit souvent que pour remplir adéquatement sa mission, ombudsman a besoin
_ d'indépendance.

Mais des contraintes de qui ou de quoi 'ombudsman doit-il &tre indépendant sinon de celles
que les organismes gouvernementaux qu’il est chargé de surveiller pourraient faire peser sur
1lui? Pour les éviter, il faut neutraliser les ingérences du gouvernement dans la conduite des
affaires de l'ombudsman, ce que permet la loi constitutive de Pombudsman lorsqu’elle

- prévoit certains pouvoirs et immunités essenticls.

1. ACCES A L’ INFORMATION GOUVERNEMENTALE

L'ombudsman doit pouvoir étre en mesure d'obtenir de I'Administration gouvernementale

P'information et la documentation qui lui sont utiles ou nécessaires pour porter un jugement
Céclairé sur la réclamation du citoyen et formuler des recommandations adéquates 2
i'?&dministr“rion Or, s'l fallait que 'ombudsman se soumette 4 des procédures longues et
,Gomtplexea pour obtenir cette information, cela entraverait I'efficacité dz l'institution.
“Tlembudsman doit donc étre doté d'un pouvoir d'enquéte contraignant. Ce pouveir parmet non
: seulem\.nt d'éviter I'ingérence de I'Administration gouvernementale dans ses '1ct1\1tes mais il
X permet a ['ombudsman de contrer cette ingérence,

Il arrive parfois au Protecteur du citoyen du Québee d'avoir & exercer son pouvoir
d'enquéte pour contrer une ingérence de P'Administration, que celle-ci se présente
sous forme de résistances, de rétention de l'information, de délais indus ou de refus
de coopérer. Un exemple récent est celui du ministére de I’Environnement et de la
Faune du Québec.

Dans le cadre d’une enquéte que le Protecteur du citoyen méne sur ce ministére, il
apprend que ce demier retenait volontairement de ['information. LEu effet, le
Protecteur prend connaissance d’une note, signée par un haut fonctionnaire du
ministére de I'Environnement et de la Faune et dont ’objet a de quoi surprendre : on
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recommande & tous les chefs de Service de la conservation et de la
remeitre au Protecteur du citoyen une note dz 1 sous-ministre retativ
cadre 1¢gislatif concernant ’objet de I'enquéie que le Protecteur du ¢
méme de lul en faire mention. Le Protecteur du citoyen estime qu
grave.

Pour faire la lumiére sur les événements, il mandate un juge a la re L ew mavat
avec l'institution, afin de faire enquéte et d’identifier les personnes responsables.
L’enquéteur conclut que le fait de soustraire & 'attention du Protecteur du citoyen la
note en question a eu pour effet de contrecarrer directement I’action de celui-ci dans
I’exécution de son mandat. Enfin, Penquéte confirme globalement des failles de
nature administrative, en plus d’une mauvaise connaissance du role et des pouvoirs
du Protecteur du citoyen. Des mesures administratives et disciplinaires ont donc dit
etre prx/ﬁl,&ag_,stlucereegggﬁrﬁre 'mtres par le Protecteur du citoyen, pour remédier 4 la

o

En fa.lt s'1l f q &cisions de I’ombudsman soient contraignantes, 1l y aurait risque

de judiciarisation de son action, car la tentation serait zlors grande pour le gouvernement de

porter- devant les instances juridictionnelles les «décisions» de Pombudsman, ce qui

aigmenterait les délais indus. Bien plus, I'institution de I'ombudsman serait dénaturee,

. puisqu’elle doit d’abord &tre congue et pergue comms un mode alternatif de réglement des

-4:  différends. Enfin, c'est parce qu'il recommande plutd: qu'il exécute que 'ombudsman est 2 la

: fois plus quun observeteur de l'activité G'OLI‘\E"’]..L“:‘HRIQ et autre chose qu'un décideur
gouvernemental.

- 3. LENIVEAU DE RESSOURCES

<11 est un autre aspect de l'indépendance qui a trop longiemps été passé sous silence. Je parle
ict de la sécurité budgétaire de linstitution. Je crois que cette sécurité est littéralement une
forme d'immunité pour l'institution. Elle fui permei d2 conserver son intégrité.

Afin de remplir le mandat qui lui a été confié, il faur que I'ombudsman dispose de ressources
- rajsonnables. Sinon, son rdle et son fonctionnemeni perdent de leur sens. De faig, le budget de
- Tinstitution doit Iui permettre de se doter d'améinagements immobiliers adéquats, de
I'éguipsment nécessaire — entre autre informatique — d'une quantité et d'une qualité suffisantes
~de personnel et, également, d'assurer la formation continue de ce dernier. Comme vous le
7 voyez, la sécurité budgétaire assure non seulement l'indépendance de 'ombudsman, mais il en.
. garantit aussi I'accessibilité.

I Un des exemples récents de 'importance de la séeurité budgétaire a ¢té vécu par
o 'ombudsman de ’Ontario, une province du Cunada. Il y a quelques temps, le

i 7
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gowvernement de cette province a fait subir a 'ombudsman d'importantes coupures
budgétaires. Cela a eu pour conséquences de contraindre ce demier & fermer des
bureaux régionaux qui étaient principalement destinés a4 des clientéles difficiles &
rejoindre par le biais d'autres moyens d’accés comme le t€léphone ou Internet.

4. LESCONDITIONS DE TRAVAIL

Un autre obstacle auquel peut faire face 'ombudsman comme titulaire de la fonction porte sur
ses conditions de travail. Si celles-ci ne sont pas fixées par sa loi constitutive, selon un baréme
ou un autre, i se peut que ce soit un organisme du gouvemement qui soit chargé de le faire,
ce qui peut constituer une ingérence importante de I'Administration dans les activités de
I’ombudsman. Il se peut aussi que le salaire de 'ombudsman ne soit pas fixé par Ja loi, mais
que cette derniére prévoit que l'ombudsman doive périodiquement le negocier auprés des
membres du Parlement.

C'est aujourd’hui le cas de l'ombudsman d’une autre province canadienns. Il y a
quelques années, son salaire était établi législativement & partir du salaire des juges
provinciaux. Puis, il y eut une augmentation importante du salaire des juges. Pour
éviter que 'ombudsman ne bénéficie de cette augmentation, spécifiquement destinée
aux juges provinciaux, le l2gislateur a modifié la loi de I'ombudsman, afin que ce
dernier negocie annuellement son salaire avec le Parfement,

5, MODEETMODALITES DE NOMINATION

Par ailleurs, les pressions ou inirusions du gouvernement sur Fombudsman peuvent se
présenter dans le cadre de sa nomination. Prenons l'exemple de la durée de son mandat. Pour
certains ombudsmans, cette durée n'est pas déterminée dans la loi constitutive de l'institution
ou, encore, elle est trop courte (trois ans ou moins). Ceci signifie que I'ombudsman exerce son
- r6le avec la menace constante que le gouvernement mette fin & son mandat ou, si la durée est
déterminée mais trop bréve, que I’Administration tarde & suivre ses recommandations, en
*escomptant que le titulaire suivant aura une opinion différente. De toute évidence, cela risque
‘de paralyser 'ombudsman, ce qui ternirait sa crédibilité auprés du Parlement et des citoyens.

6. LESIMMUNITES

II. ne faudrait pas sous-estimer l'importance des immunités qui assurent la szcurite de

“Tombudsman, de son personnel et des membres de leurs familles. Par excmpls, la loi

~ constitutive de institution peut prévoir que 'ombudsman et son personncl sont a I"abri des
" poursuites judiciaires en raison d'actes accomplis de bonne foi.

La loi peut également emp2cher que l'ombudsman et son personnel solent contraints &
divulguer un renseignement confidentiel. '

Il est des ombudsmans dont.la sécurité physique a €t¢ mise en danger par des
meznaces de la part de certains organes du gouvernement. Dans certains cas,
'ombudsman aurait véritablement besoin des immunités portant sur sa sécurite
physique. Un exemple est celui du Médiateur de fa République du Vanuatu, Cet
ombudsman, par sa loi constitutive, était notamment chargé de surveiller le respect

8
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d'un code de conduite des dirigeants. Ce code porte principalament sur la corruption
des dirigeants. Entre autres, ces derniers devaient désormais rendre annuellement un
compte détaillé de leurs activités financitres devant le Médiateur. En juillet 1997, le
Meédiateur, Marie-Noélle Ferrieux-Patterson, exerce son mandat et entame une
poursuite judiciaire devant la Cour supréme contre 28 dirigeants politiques, en plus
de rendre compte d’une utilisation frauduleuse de fonds publics. Les pressions fusent
de toutes parts pour interrompre le Médiateur et le Parlement en vient & 1égiférer
pour limiter ses pouvoirs. Le Preésident du Vanuatu refuse d’entériner la 1égislation et
confle le dossier & la Cour supréme. Tout ce litige provoque des remous dans la
population et une emeute eclate. L'état d'urgence est déclaré par les autorités. C'est
alors que [e gouvernement ordonne & l'ombudsman de ne pas quitter la ville, bien que
cette demiére recoive des menaces. Qu'a cela ne tienne, en février 1998, elle dépose
deux autres rapports incriminant des membres hauts placés du gouvemement. En
novembre 1998, Ie Parlement fut finalement dissolu et on nous dit que la situation de
I'ombudsman s'est depuis lors améliorée.

Il ne faudrait pas croire que ce type d'immunités doive étre réservé aux seuls régimes ol la
démocratie est instable et menacée. WNul ne peut prévoir ce que réservent les remous de la mer

... démocratique au voilier de 'ombudsman.

7. LES RAPPORTS PUBLICS

Dans le cadre de ses interventions, tant individuelles que systémiques, I'ombudsiman doit étre
en mesure de faire rapport publiquement au Parlement, & 'Administration concernée et aux
citoyens. Il est important que la publicité des rappons de l'ombudsman soit laissée & I'entiére
discrétion de ce dernier, de méme que le recours a l'opinion publique aprés enquéte ou en
cours d'enquéte, ceite dernidre situation est d’ailleurs prévue dans foi constitutive du

__Protecteur du citoyen du Québec.,

Les rapports de 'ombudsman sont de deux types: lz rapport annuel, qu'il présente aux

~parlementaires, ainsi que les rapports spéciaux, qui poriznt sur des sujets particuliers et qu'il
" présente soit & 'Administration concernée soit, s'il 12 juge approprié, au Parlement.

. Corollaire: Indépendance, efficacité et crédibilité, une relation causale
- clreulaire

«Plus 'ombudsman est indépendant, plus il est crédible; plus il est crédible,
plus il sera efficace; plus il sera efficace, plus il sera indépendant.» Daniel
Jacoby. 2000 (9 juin). «Faire d2s recommandations et les faire accepter et
implanter.» 2° Super Conférence nord-américaine des ombudsmans «Notre

travail en commuts: tendances €t outifs du nowveau millénaire.»
San Francisco (Etats-Unis).

Selon mon expérience, il y a trois caractéristiques dz 'ombudsman qui sont intimement liées

‘et qui constituent le fondement l'une de l'autre, ¢z sont Vindépendance, l'efficacité et la
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crédibilité.! En fait, la relation circulaire entre ces trois caractéristiques est telle qu'il est
difficile d'en aborder une sans aborder les autres.

Etre crédible, cela signifie &tre digne d'étre cru. Un ombudsman crédible est donc un
ombudsman qui a la confiance des citoyens, ce qui se vérifie notamment par le fait que ces
demiers ont effectivement recours & lui. De plus, si le Parlement et le gouvemement
considérent que l'ombudsman est credible, ce demier réussira mieux a faire accepter et
implanter ses recommandations.

Comme je l'ai déja dit il y a quelques mois & la Super conférence nord-ameéricaine des
ombudsmans & San Francisco, Etats-Unis, l'ombudsman ne peut décider de lui-méme d'gtre
crédible, ¢'est une qualité qu'autrui lui concéde au mérite. Mais ce mérite ne s'obtient pas en
séduisant les autorités par des recommandations & rabais qui répondent & leurs attentes, car
I'ombudsman perdrait alors la confiance des citoyens.

Comme vous le voyez, la relation entre indépendance, efficacité et crédibilité est bel et bien
circulaire:

Indépendance

\ g : ho, o,
Crédibilité  <a— » Efficacité

L'un¢ ne va pas sans l'autre et & elles trois, elles forment une des plus importantes garanties de
contréle du respect des droits de F'Homme dans les régimes démocratiques.

EB. Accessibilité de l'ombitdsman

- Pour que 'ombudsman remiplisse sor role de surveillance et de contrble de I'Administration
‘gouvernementale, il faut que les citoyens soient en mesure de faire aisément appel & lui. Si
l'on'veut éviter que 'ombudsman ne soit un recours viable et efficace que sur papier, cela doit

-.78e traduire par des mésures concrétes. Autrement dit, une fois que les citoyens ont le droit de

. faire appa! 4 l'ombudsman, le déf{t de ce demier est de s'assurer, dans la mesure du possible,

. .’qu'aucen obstacle ne vienne limiter l'exercice de ce droit. L accessibilité repose donc sur un
~_ensemble d'éléments qui facilitent ’exercice de ce recours destiné au citoyen.

1. LANOTORIETE DE L'OMBUDSMAN

Pour &tre accessible, I'ombudsman doit d’abord se faire connaitre.

De sa notorigté découle, en partie, D'étendue de 1'expérience qu'il acquiert sur le
fonctionnement de I’ Administration, de méme que sur tous les aspects des réclamations des
citovens.

] . - . o . e
Suggestion que j'at formulée le 9 juin 2000 lors de la 2° Super Conférence nord-américaine des
_ ombudsmans «Notre travail en commun: tendances et outils du nouveau millénaire» dans une
"L allocution intitulée «Faire des recommandations et les faire accepter et implanter.»
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Et pour faire connaitre son existence, son rdle et son fonctionnement, 'ombudsman doit
s'intéresser aux relations publiques. Bien sfir, le bouchs a oreille est un moyen de diftusion de
I'information. Cependant, s’il juge que d’autres moyens peuvent aveir une incidence notable
et qu'il dispose des ressources suffisantes, I'ombudsman pzut aller ptus loin en optant pour
une forme écrite ou électronique de publicité. De plus, il peut aussi faire connaitre son
existence en participant & des congrés et en pronongant une allocution dans le cadre
d’événements sociaux (locaux ou nationaux) comms des levées de fonds pour des causes

hunianitaires.

Au Québec, nous misons beaucoup sur la sortie publique du rapport annuel et des rapports
spéciaux, pour laquelle la presse est toujours invitée. En général, lors de ces sorties, les faits
saillants des rapports font la nouvelle pendant prés d’une semaine.

2. LE CARACTERE GRACIEUX DU RECOURS

Pour &tre accessible, il ne faut pas que les cofits empéchent les moins nantis & recourir &
l'ombudsman.

Le recours & ce demnier doit donc &tre gratuit et cette gratuité 2 au moins deux aspects: (2) bien
entendu, il ne doit pas y avoir de frais reliés 4 la formulation d’une réclamation auprés de
Pinstitution, mais aussi (b} l'ombudsman et son personnel doivent faire preuve de

- compréhension lorsqu'ils demandent au citoyen de leur transmettre des documents. Pour les
-“chentéles qui disposent de peu de moyens, l'envol de documents risque d’occasionner cofits et

délais indus dans Pinstruction de la réclamation. Dans la mesure du possible, 'ombudsman et
son personnel déterminent le mode d’envoi des documents le plus rapide et le moins
dommiageable pour le citoyen, c’est-d-dire soit par le citoyen lui-méme, soit par

" 1'Administration,

3. La PROXIMITE DU RECQURS

Pour-étre accessible, il ne faut pas que la distance soit un facteur d’exclusion.

.-« L'eloignement geographique entre les bureaux de l'institution et [es zones de population doit
“€tre. compensé. Par exemple, au Liban, les populations des régions montagneuses de 'ouest du
© .pays seraient assez €loignées d'un bureau d'ombudsman situé & Beyrouth.

“Pour réduire cette exclusion, il faut déterminer si la solution la plus adéquate est:

(a) de mettre T'accent sur la dispenibilité des télécommunications — comme l'entrevue par
télephone, par fax, par Internet ou par courrier;

{b) d’instaurer des bureaux régionaux;
(c) une combinaison des deux solutions précédentes.

Ainsi, si la zone de population est pauvre ou présente un haut taux d'analphabétisme, il est
probable que le recours aux nouvelles technologies de communication, comme le fax, Intemet

11



' T_ « Indépendance et accessibilité » —I

ou mé&me le courrier ou le télephone, ne soit pas adéquat. Dans certains cas, on peut alors
envisager du personnel «volant» ou des toumées régionales régulires.

4. LA SOUPLESSE DE FORMULATION D'UNE RECLAMATION
Etre accessible, c’est faire en sorte d’alléger au maximum la procédure de formulation de la

réciamation.

Il faut éviter que le citoyen remplisse un formulaire, que la réclamation doive toujours étre
écrite ou qu'elle doive nécessairement passer par un intermédiaire. Plus la procédure est
formaliste, plus les citoyens risquent de ne pas se plaindre.

De plus, pour faciliter la procédure, 'ombudsman peut autoriser la représentation par voie de
mandataire ~ un ami, un parent, un professionnel, etc.

5. La CAPACITE DE REFERER AUX INSTANCES APPROPRIEES

Etre accessible, c’est aussi voir & ce que le personnel qui regoit les réclamations —
téléphoniques ou autre — soit en mesure d'identifier dans les plus brefs délais si 1’objet des
réclamations reléve de la compéience de l'embudsman; sinon, le personne! doit pouvoir
référer rapidement lz citoyen aux instances appropriées, gouvernementales ou privées.

6. LA CAPACITE DE CONTRER LES HANDICAPS

Ftre accessible, c¢’est aussi éviter gu'un citoyen ne puisse se plaindre en raison d’une
b4 p p

- condition personnelle comme un handicap.

Ainst, les personnes souffrant de surdité ont besoin d'un appareil particulier pour leur
permettre de communiquer par téléphone. Les personnes souffrant de handicaps physiques
doivent avoir facilement accés aux bureaux de l'institution (ascenseurs et rampes d'acces). Les

“les personnes souffrant d'un handicap intellectuel (déficience intellectuelle ou probléme

d'ordre mental) doivent faire I'objet d'une attention particuliére; il faut étre en mesure d’aider

= cette clienttle & identifier clairement l'objet de sa plainte et & formuler sa réclamation. Enfin,
-~ sans €tre anti-bureaucratique, 'ombudsman doit éviter d'étre procédurier en exigeant que les
citoyens sz déplacent & ses bureaux.

" “Un autre obstacle potentiel a I'accessibilité est la multiplicité des langues nationales. C'est un
.. probléme delicat, mais des solutions concrétes existent. D'abord, le personnel qui regoit les
<. plaintes doit au moins parler les langues officielles ou nationales du pays. Par exemple, au

Québee, lzs deux langues officielles sont le frangais et 'anglais, alors qu'au Liban, ce sont
l'arabe et le francais. Pour le personnel de l'ombudsman, I'apprentissage d'une langue peut
faire partie d'un programme de formation.

IV. Choisir un modeéle d'institution

Choisir un modele d'institution est un exercice complexe.
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Il faut &tre conscient des enjeux qui peuvent décoular dz I'importation d'une loi
pour créer la fonction d’ombudsman ou de médiateur. En effet, combien de fois o
Etats copier une loi qui, une fois mise en place, produit des résultats différents de ¢
Etat d’origine?

En fait, il faut toujours se rappeler que l'institution de 'ombudsman doit étre construite &
partir de I'environnement social, culturel et politique du pays. Et surtout, ce qui est le plus
important dans le choix d’un modéle, c'est que ce dernier réponde aux besoins de ceux et
celles qui le créent comme de ceux et celles qui y auront recours.

A cet égard, on peut établir une typologie des modéles d’institution: le modéle médiation , le
modele ombudsman et le modale de deuxiéme génération,

A. Le modeéle médiation

Le modéle médiation se rencontre souvent dans les régimes démocratiques présidentiels. Bien
que I'institation soit créée par une loi, Ie titulaire de la fonction est nommé par le Chef d’Etat
ou méme le gouvernement plutdt que par le Parlement.

Dans ce cas, la lot constitutive prévoit, la plupart du temps, que le médiateur ne peut recevoir
d’instruction de la part des autorités publiques, ce qui assure son indépendance.

" En tant que médiateur, la mission de Dinstitution est d’abord de chercher a concilier les
' diver_gences entre les administrés et I’ Administration en vue de faciliter un accord.
Dans certains pays, bien que la procédure soit relativement formaliste, les cit =ns_doiven /
préglablement passer par un député ou un sénateur, qui fait une premiére valuatlon de la (/
reclamatlon

/e

._Enﬁn, dans ce modéle, I'institution n’est généralement pas dotée d’un pouvoir d’enquéte
contraignant lui permettant d’obtenir P'information uiile ou nécessaire & fa conduite de son”
* ‘enquéte. Ausst, de fagon générale, le médiateur n’aborde pas les droits de 1" Homme. o

"B, Le modele ombudsmarn

' E_'_th sa part, le modéle ombudsman s’inspire des pays nordiques. Son mdependance nait du
 fait que I"'ombudsman reléve du Parlement; elle est donc structurelle, puisqu’elle est assurée
- . par le fait que I'institution émane du pouvoir Jégislatif,

. De manidre générale, les citoyens qui ont recours 2 Vombudsman le font directement et la
procedure de réclamation est souple. De plus, bien que la conciliation demeure toujours un
accessoire utile, 'ombudsman se tourne plutdt vers I'enquéte et Iintervention, c’est-i-dire
qu’il cherche & établir si les droits des citoyens ont été respactés. Si, aprés enquéte, il en vient
a la conclusion que tel n’est pas le cas, il interyient et formule des recommandations pour
corriger la situation.

La philosophie qui sous-tend le modéle onudsman est donc davantage interventionniste.

~,
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Dz plus, le modele ombudsman est presque toujours doté d’un pouvoir d’enquéte contraignant
pour obtenir I'information wiile ou nécessaire dont il a besoin aupres de I’Administration.
Enfin, les institutions du modéle ombudsman s’occupent rarement de droits de I’ Homme.

C. Le modéle de deuxiéme génération

Jaimerais maintenant vous parler de l'évolution des institutions relevant du modele
ombudsman. Il y a d'abord celles qui ont été créées 4 la suite de l'adaptation du modéle
nordique. C’est un modele que je qualifie d’ «ombudsman de premiére génération» et qui
s'occupe principalement de la maladministration.

Cette premigre génération d'ombudsman a été créée 4 une époque ot les droits de I'Homme
étaient plus ou moins & la mode et le lien entre les activités de I'Etat, la maladministration, et
la violation des droits de 'Homme n'était pas encore clairement établi. C'est pourquoi les
ombudsmans de premiére génération cohabitent parfois avec des commissions des droits de
'Homme nationales ou régionales. Ce faisant, la division du travail entre les deux institutions
connait parfois des zones grises, ce qui constitue un casse-téte pour le citoyen.

7. La philosophie qui soutient cette division du travail veut que la commission des droits de
I'Homme s'occupe de la promotion et du respect des droits de I'Homme, alors que
'ombudsman vole au respect des droits des administrés par 'Administration.

. ‘Cependant, avec le mouvement de démocratisation amorcé dans les Etats d'Amérique latine il
y :a quelques décennies, en méme temps qu'une importante prise de conscience de

Iimportance des droits de I'Homme au niveau international’ et du fait que la

maladminisiration est une forme de non-respect des droits de J'Homme, une nouvelle

génération d'institutions d’ombudsman a vu le jour et s'est répandue non seulement en

Amérique latine, mais aussi en Europe centrale et de 'Est. Ces institutions, je les qualifie
d’«ombudsmans de seconde génération».

. Cette génération, dont reléve 4 peu prés toutes les nouvelles institutions d'ombudsman qui se
- créent depuis quelques années, cumule, ou plutdt fusionne, les fonctions dombudsman et de

commission des droits de 'Homume,

. Etant donné la similarité et la complémentarité des réles d'ombudsmans et de commissions

" des droits de I'Homme, je crois qu'il ¥ a intérét 4 explorer les avantages de I'ombudsman de

deuxitme génération; ou encore, s'il existe déja une telle commission, de voir a I'intégration
de celle-ci avec le bureau d’ombudsman. Mais encore faut-il que la fonction «droits de
I'homme» de l'institution ne soit pas que consultative. .

A cet égard, il n'y a qu'd se rappeler que le Pacte internaiional relatif aux droits civils et politiques et
le Pacte imternational relatif aux droits économiques, sociaux ¢t culturels, qui reprennent et
développent les droits fondamentaux énumérés dans la Déclaration universelle des droits de
('Homme, ont été adoptés en 1966 et sont entrés en vigueur en 1976.

14
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Corollaire: un préambule a la loi constitutive de l'ombudsman

Je voudrais ici vous faire une petite suggestion innovatrice. Je vous propose d’insérer un
préambule & une éventuelle loi constitutive de I'ombudsman du Liban. A ma connaissance,
cette pratique est encore tres rare, bien qu’elle ait pour avantage de présenter au tout début de
la loi constitutive de I'institution la mission de cette demnitre, sa raison d’é&tre. C’est d’ailleurs
une pratique que j'encourage dans 1’adoption des lois par le Parlement, car elle permet
véritablement de cemer dés le premier abord la mission que ce demier veut confier &
' Administration.

De plus, I'Institut International de I’Ombudsman, dont je suis le secrétaire, reconnait la valeur
du préambule dont la majorité des documents intemationaux des droits de I’Homme sont
dotés; je travaille d’ailleur présenterment a I’ajout d'un tel préambule aux statuts de 1'Institut.

V. Conclusion: pour ne pas naviguer en eaux troubles

«J'al toujours vu que pour réussic dans le monde, il fallait avoir I'air
fou et Btre sage.» Montesquien

.- Les trois interlocuteurs de l'ombudsman

. Lorsqu'il jette les amarres et s'aventure sur la mer démocratique, I'ombudsman s'adresse 2
" trois interlocuteurs: les citoyens, I'Administration gouvernementale et le Parlement. Et aux
~ “yeux de ces trois instances, il doit &tre crédible. C'est-d-dire que chacun doit croire 4 la
"_pertinence des conclusions et des recommandations de l'ombudsman. Plus que cela, on doit

ctoire qu’il procéde & une enquéte sérieuse avant de faire une recommandation, qu’il ne laisse
rien de coté.

Lorsque la société civile considére que 'ombudsman est crédible, elle fait confiance & sa’
" capacité d'enquéter et de tirer des conclusions justes et équitables.

Pour que 'ombudsman soit crédibls, il dott se faire connaitre et faciliter 'exercice du recours
qu'i) constitue. De plus, le citoyen doit étre convaincu que l'intervention de 'ombudsman est
professionnelle, neutre et impartiale; ce sont 1a les enjeux de lindépendance et de
I’accessibilité de I'institution. '

Lorsque 1'ombudman est crédible aux yeux de I'Administration gouvernementale, celle-ci

~ manifeste sa reconnaissance de la capacité de l'ombudsman d'enquéter et de tirer des
~conclusions justes et équitables. Si 1’ Administration croit 4 'ombudsman, elle y sera plus

sensible et aura davantage tendance 4 accepter et & implanter ses recommandations.
Cependant, 1l ne faudrait pas croire que les ombudsmans dont les recommandations sont
rarement appliquées ne sont pas crédibles, puisqu’il existe un ensemble de facteurs qui
peutent expliquer 'efficacité ou non de 'ombudsman.

Enfin, aux yeux des parlementaires, si I'ombudsman est crédible, les élus reconnaitront son
efficacité et auront tendance d Iui référer des réclamations pour lesquelles ils croient que
Vinstitution est le recours le plus efficace.

It est possible de dire que dans le paysage démocratique marin que je vous ai décrit en
introduction, cette mer démocratique mouvementée, l'ombudsman fait figure de voilier. II est
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rapids, souple, il s'adapte au calme de la mer comm 4 ses fiots plus tumultueux et surtout il
peut & la fois prendre en remorque les fréles esquifs des citoyens, aborder et modifier la
destination des imposants cargos gouvernementaux.

Et pendant ce voyage au long cours, notre principale préoccupation doit 8tre que le voilier
conserve sa vitesse de croisiere. Par conséquent, non seulement ne doit-il pas couler lors
d’une violente tempéte ou d’une collision avec un cargo gouvernemental, mais il faut éviter
qu’il ne soit retenu par les algues marines que peuvent étre plusieurs caractéristiques plus ou
moins historiques de certaines Administrations, soit la résistance au changement, une
transparence qui n’est pas évidente, la lourdeur bureaucratique et une «approche-administré»
plutdt qu’une «approche-citoyen».

L'ami du roi

Si I'ombudsman peut €tre présenté comme le capitaine au long cours d’un voilier naviguant
sur les flots incertains de la mer démocratique, il peut aussi revenir sur la terre ferme. Laissez-
moi vous raconter une légende qui illustre bien la raison d’étre et le réle de 'ombudsman.

Dans une localité d'un pays éloigné, les sujets du roi payaient, sans broncher, les taxes et les
impéts aux percepteurs du roi. Mais le soir, dans les cuisines, ils dénoncaient, & mots voilés,
les abus des percepteurs, dont certains étaient d’une rigidité excessive dans 'exécution de leur
tache, alors que d’autres étaient corrompus et exigeaient des sujets plus que leur da.

-~ Mais dans cette localité vivait aussi un ami du roi qui était bien vu de la population. Les sujets
c¢u ro1 décidérent donc de Iui porter leurs doléances. Extérieur a la situation, cet ami les écouta

d’une oreille compréhensive et se rendit ensuite auprés du roi pour lui rendre compte des abus
que ses sujets subissaient de la part de certains de ses percepteurs. Quelques temps plus tard,

'~ _ces derniers furent rappelés 4 'ordre ou limogés, les impdts payés en trop remboursés et la

paix régna & nouveau entre le roi et ses sujets.

Mais-en fin de compte, qui est donc cet ami du roi? Comme vous I’avez constaté, il n’est pas

facile de comprendre sa raison d’&tre, son rdle et son fonctionnement. Moi-méme, je n'ai pas
encore répondu a toutes ces questions.

L’ombudsman est-1l un avocat, un enguéteur, un juge, un médiateur, un conciliateur, un
négociateur, un arbitre ou un agent de changement? En fait, tout en tenant de ces diverses
fonctions, je concluerais que Fombudsman est une institution hybride, polymorphe, atypique,

- - sui generis et polyvalente. L'ami du roi parle au nom d'autrui, il plaids, il porte des jugements,

il madiatise, il recommande, il conseille, i! concilie et il négocie. C'est la raison pour laquelle
I'institution de 'ombudsman est aussi complexe que la nature humaine.
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VI. Annexe: Les autres_recours“”

11 se peut que l'on vous ait fait remarquer qu'il existe d'autres recours adéquats pour s'assurer
du respect des droits des citoyens et que 'ombudsman n'apporte rien de plus ou ne fait rien de
différent par rapport & ces autres mécanismes. '

A. Les membres du Parlement

D'abord, les membres du Parlement. If ne faut ceries pas minimiser le role que les députés ont
a jouer dans la surveillance du respect des droits des citoyens par I'Administration
gouvemnenientale. Mais pour qu’ils remplissent le role d'ombudsman, plusieurs facteurs
peuvent constituer un obstacle.

En effet, le rdle d’ombudsman implique qu’il faille développer une expertise dans tous les
domaines gouvernementaux sur lesquels portent les réclamations des citoyens, ce qui
nécessite des ressources {en temps, en argent, en personnel et en équipement) dont ne peut
disposer chacun des membres du Parlement.

De plus, les députés ne sont pas investis d’un pouvoir d'enquéte contraignant |’ Administration

_ gouvermnementale a fournir les informations et documents demandés sans délai, ce qui rend la
. collecte de I'information auprés des fonctionnaires plus précaire.

"1 faut aussi noter que les députés occupent différentes fonctions au Parlement: charge

- * ministérielle, membres de T'opposition, etc. Cela risque de créer une inégalité dans le
. traitement des réclamations, selon qu’elles sont adressées & un député dont le réle a plus

d'influence qu'un autre.

. Par définition, les députés sont naturellement partisans; ils appartiennent a un parti politigue
“ou & un autre. Cela engendre des inégalités entre les citoyens selon qu'ils s'adressent & un
- membre du parti ministériel ou d’un parti d'opposition.

Ehbfin, les députés ne peuvent pas toujours jouer leur réle sans contrainte idéologigue, puisque

dans plusieurs régimes parlementaires, les formations politiques doivent suivre la ligne de
partt. :

Pour toutes ces raisons, il faut conclure que si le Parlement doit asswmer son tdle de

-, contrepoids de 'Administration gouvernementale, i y a une partie de cette tache, celle de

“surveillance et de contrdle de I'application des lois par 1I'Administration, qu’il ne peut
s-accomplir seul. Il doit donc déléguer cette partie 2 un organisme auxiliaire; I’ombudsman.
Cecl est également vrai pour la fonction de surveillance de la gestion financidre et de

'optimisation des ressources. Ce rdle est joué, dans plusieurs pays, par le Vérificateur général
et dans d’autres pays par la Cour des comptes.

* Les recours qui suivent sont présentés par Stephen OWEN. 1992(juillet/aofit). «Why We Need a
Federal Ombudsman.» Options politiques / Policy Options: 3-6.
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B. Les tribunaux judiciaires et administratifs

Pour des raisons 'de coflits qui augmentent sans cesse, de dilais qui s'allongent dans certains
secteurs et parce que le recours aux tribunaux est souvent formaliste, je qualifierais ces
derniers de justice lourde, alors que 'ombudsman pourrait étre qualifié de justice douce.

Pour ce qui est des cofits, le Centre de recherche en droit public de I'Université de Montréal
indiquait en juillet 2000 qu’environ 10% seulement de la population du Québec avait les
moyens financiers de soutenir une action judiciaire et que ssulement un autre 10% avait accés
a I’aide juridique, un programme gouvernemental permettant aux personnes 4 faible revenu
d’avoir recours aux tribunaux.”

C’est donc dire que les démélés entre les citoyens et I'Administration sont teliement
nombreux que les ajouter & la liste, déja trop longue, des cas soumis aux tribunaux ne fait
qu’augmentar davantage l'engorgement actuel du systéme judiciaire.

Par ailleurs, les instances juridictionnelles ne sont pas assez souples pour statuer sur toute la
variété des dossiers que traite 'ombudsman. Plus souvent qu'autrement, ces réclamations
appellent & des résolutions rapides et informelles, quand ce ne sont pas de simples demandes
de renseignement. De plus, les tribunaux judiciaires sont en mesure d'apporter un reméde

_juridique, alors que, chez I'ombudsman, ce type de remédes fait partie d’un large éventail de
“correctifs possibles. Enfin, alors que le tribunal ne statue qu’en droit, Pombudsman statue sur
" Ia 1égalité, mais aussi sur la raisonnabilité ou 'opportunité d'une décision ou d’une nome.

- Quant aux tribunaux administratifs, ils peuvent aussi étre plus ou moins engorgés. De plus,

puisqu’ils sont spécialisés, la complexité des sujets sur lesquels ils statuent favorise
I"augmentation des procédures, ce qui tend 4 allonger les délals.

A ce titre, j2 vous donne I'exemple du Tribunal administratif du Québec, le TAQ. Créé en

1998, ce tribunal d’appel est chargé d’arbitrer les différends entre les citoyens et certains
- ministéres et organismes gouvernementaux. Selon les derni¢res données, il y avait 35% plus

de dossiers en attente 4 la ﬂn de 1999 qu’au début de cette méme année et le délai moyen de
traiterent est de deux ans.”

C. Les recours internes de UAdministration couvernementale
o

Une Administration gouvemnementale sensible aux principes d'imputabilité, d'équité et de

transparence et convaincue de la nécessité de réaliser la mission que lui a confiée le
légistateur se dote généralement de recours internes. Je ne veux pas dénier la valeur de ces
recours que 'Administration met & la disposition des citoyens. D'autant plus qu’au Québec,
c’est e Protecteur du citoyen qui a, il y a plus de dix ans, recommandé la mise en place de tels
meécanismes internes de traitement des réclamations. Cependant, ces recours — comme les
bursaux de rev;swn tes bureaux de dérogation et les bureaux de plaintes — retévent de
I’ Admiinistration. Etant interes, leur impartialité et leur neutralité ne-peuvent étre pleinement

garanties. Par conséquent, lorsqu’un citoyen est méfiant envers un organisme gouvernemental

* Yan MUCKLE. 2000 (uillet). «Y a-i-il encore une justice?» L 'Actalied : 1
*1bid., p. 18.
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ou qu'il n’est pas satisfait de sa décision, il doit disposer d'une instance extérieure & cet
organisme, une instance qui n'entretienne aucun lien contraignant avec 'Administration
gouvernementale.

Ly

Enfin, si ces mécanismes administratifs donneni 1'occasion 4 I’Administration de corriger
elle-méme ses injustices, on peut aussi comprendre que ces instances puissent difficilement
remettre en question les politiques administratives dont se dote le ministére ou [’organisme
dont elles relevent; ces mécanismes peuvent rarement intervenir en équité, ils peuvent étre en
conflit d’intéréts et ne présentent pas nécessairement des garanties d’indépendance et

d'impartialité.
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